Sygn. akt | KK 171/21
UZASADNIENIE
Sad Rejonowy w Sokoélce, po rozpoznaniu sprawy na rozprawie w
postepowaniu przyspieszonym, wyrokiem z dnia 29 wrzesnia 2021 r., sygn. akt Il
W...:
,uznal obwinionych Ulrike Elisabeth D, Mari¢ Ann¢ C. i Andreasa
Marcusa S. za winnych tego, ze w dniu 28 wrzes$nia 2021 r. okoto godziny
12.00 w miejscowosci Babiki, naruszyli zakaz przebywania na obszarze
objetym stanem wyjatkowym obowigzujacym catg dobe, o ktorym stanowi
art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy o stanie wyjatkowym, okreslony w § 1 pkt 4
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. w sprawie
ograniczen wolnosci 1 praw w zwiazku z wprowadzeniem stanu
wyjatkowego”,
t]. popelnienia czynu z art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. 0
stanie wyjatkowym i za to na mocy tego przepisu skazat kazdego z obwinionych,
a na mocy art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy o stanie wyjatkowym w zw. z art. 39 § 112
K.w. w zw. z art. 18 pkt 4 k.w. wymierzyt kazdemu z obwinionych kar¢ nagany.
Wyrok Sadu I instancji nie zostat zaskarzony przez strony postgpowania.
Kasacje od powyzszego wyroku wniost Rzecznik Praw Obywatelskich,
zaskarzajac go w calosci na korzys¢ ukaranych. Skarzacy wyrokowi temu
zarzucit:
,razace 1 majace istotny wplyw na treS¢ wyroku naruszenie prawa
materialnego, tj. art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o
stanie wyjatkowym poprzez jego niewtasciwe zastosowanie, w sytuacji gdy
czyny przypisane Marii Annie C., Andreasowi Marcusowi S. oraz Ulrike
Elisabeth D. nie wyczerpywaly znamion tego wykroczenia”
oraz wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku Sadu Rejonowego w Sokolce 1
uniewinnienie ukaranych od popelnienia przypisanego im wykroczenia.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje.
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Kasacja Rzecznika Praw Obywatelskich zastluguje na uwzglednienie jako
oczywiscie zasadna.

Przypisanie odpowiedzialnosci za wykroczenie okreslone w art. 23 ust. 1
pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (dalej: u.s.w.)
wymaga ustalenia, ze doszto do realizacji wszystkich jego znamion. Typ
wykroczenia przypisanego ukaranym penalizuje przebywanie lub nieopuszczanie
w ustalonym czasie oznaczonego miejsca, obiektu lub obszaru wbrew nakazowi
lub zakazowi okreSlonemu w art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. w czasie stanu
wyjatkowego. Wynika z tego, ze znamiona typu znajdujg si¢ zarOwno w tresci
samego przepisu, w ktorym opisane jest to wykroczenie (np. ,,w czasie stanu
wyjatkowego”, ,,przebywa na oznaczonym obszarze”), jak rowniez w regulacjach
innych niz przepis art. 23 ust. 1 pkt 7 u.s.w. Ustawodawca zastosowal bowiem
znami¢ odsytajace do nakazu lub zakazu przebywania lub nicopuszczania w
ustalonym czasie miejsca, obiektu lub obszaru, ktorego tres¢ nalezy dopiero
zrekonstruowaé na podstawie szeregu przepisOw na poziomie konstytucyjnym,
konwencyjnym, ustawowym oraz wykonawczym.

Zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacy niewlasciwego
zastosowania przepisu stanowigcego podstawe ukarania w niniejszej sprawie
wynikat z uznania, ze sad a quo nieprawidtowo odtworzyl norme¢ wynikajaca ze
znamienia odsylajacego przebywania lub nieopuszczania w ustalonym czasie
oznaczonego miejsca, obiektu lub obszaru ,,wbrew nakazowi lub zakazowi
okreslonemu w art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w.” poprzez przyjecie, ze w odniesieniu do
ukaranych Marii Anny C.,Andreasa Marcusa S. oraz Ulrike Elisabeth D. taki
nakaz lub zakaz obowigzywal.

Majac na wzgledzie powyzsze, podstawowe znaczenie w sprawie ma
rekonstrukcja normy regulujacej zachowanie ukaranych w zakresie przypisanego
Im czynu, a zatem przesadzenie, czy doszto do naruszenia jakiegokolwiek
obowigzujgcego zakazu lub nakazu. Innymi slowy, ustalenia wymaga to, czy

zachowanie ukaranych mozna bylo uzna¢ za bezprawne ze wzglgdu na
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przebywanie w dniu 28 wrzesnia 2021 r. na obszarze objetym stanem
wyjatkowym, tj. w miejscowosci Babiki. Truizmem jest bowiem stwierdzenie, ze
jedynie czyn uznany za bezprawny moze prowadzi¢ do karnoprawnych
konsekwencji (zob. np. A. Zoll, O normie prawnej z punktu widzenia prawa
karnego, ,,Krakowskie Studia Prawnicze” 1990, R. XXIII).

Nalezy podkresli¢, ze rozstrzygnigcie w przedmiocie obowigzywania
nakazu lub zakazu stanowigcego przestanke karnoprawnych konsekwencji ma
fundamentalne znaczenie w perspektywie zasady nullum crimen sine lege,
gwarantowanej w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z utrwalonym pogladem
judykatury zasada ta — ze wzgledu na represyjny charakter skutkoOw przypisania
odpowiedzialnoéci — ma zastosowanie réwniez do wykroczen. Skoro zatem
odpowiedzialno$ci karnej, w tym odpowiedzialnosci za wykroczenie, podlegac
moze tylko osoba, ktéra dopuscita si¢ czynu zabronionego pod grozbg kary przez
ustawe obowigzujacg w czasie jego popetnienia, to w przypadku niespetnienia
ustawowych znamion czynu zabronionego, powinnoscig sadu jest wydanie
wyroku kasatoryjnego i orzeczenia nastgpczego o uniewinnieniu obwinionego
(zob. m.in. wyroki Sadu Najwyzszego: z dnia 19 maja 2021 r., sygn. akt III KK
157/21, z dnia 19 sierpnia 2009 r., sygn. akt I KK 232/09; z dnia 20 pazdziernika
2009 r., sygn. akt 111 KK 245/09; z dnia 9 czerwca 2005 r., sygn. akt V KK 41/05;
zob. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P
10/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 62).

Podstawe szczegdlnych regulacji w zakresie ochrony praw i wolnosci
jednostki w czasie obowigzywania stanu wyjatkowego stanowi Konstytucja RP.
Przyznaje ona Prezydentowi RP kompetencj¢ do wprowadzenia stanu
wyjatkowego na wniosek Rady Ministréw na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 90
dni na cze¢sci albo na calym terytorium panstwa, w razie zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego (art. 230 ust. 1 Konstytucji). Stan wyjatkowy moze zostac

wprowadzony w drodze rozporzadzenia Prezydenta RP wylacznie na podstawie
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ustawy, ktora okresla m.in. zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone wolnosci |
prawa czlowieka i1 obywatela (art. 228 ust. 2 1 3 Konstytucji).

W perspektywie ograniczen wolnosci 1 praw cztowieka, ktére mogg by¢
skutkiem wprowadzenia stanu wyjatkowego, istotna jest zawarta w art. 228 ust. 5
Konstytucji klauzula, zgodnie z ktorg dziatania podjete w wyniku wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego musza odpowiadaé stopniowi zagrozenia i1 powinny
zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjonowania
panstwa. Nalezy w tym miejscu doda¢, ze wymog proporcjonalnosci ograniczen
praw i wolnosci ze wzgledu na niebezpieczenstwo publiczne zagrazajace zyciu
narodu zaktada takze zaro6wno Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych (art. 4 ust. 1), jak i Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (dalej: EKPC, Europejska Konwencja Praw Cztowieka,
art. 15 ust. 1). Ograniczenia te moga by¢ wprowadzone bowiem wylacznie ,,w
zakresie $ci$le odpowiadajagcym wymogom sytuacji”.

Jednoczesnie zgodnie z art. 233 ust. 1 Konstytucji RP w przypadku stanu
wyjatkowego ograniczeniu nie mogg podlega¢ prawa i wolnos$ci okreslone w art.
30 (godnos¢ cztowieka), art. 34 1 art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona zycia),
art. 39, art. 40 i art. 41 ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie
odpowiedzialnosci karnej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47 (dobra osobiste), art.
53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72 (rodzina i dziecko).

Rodzaje dopuszczalnych ograniczen wolnosci i praw cztowieka i
obywatela w czasie stanu wyjatkowego, okresla ustawa z dnia 21 czerwca 2002
r. 0 stanie wyjatkowym. Przewiduje, ze w czasie stanu wyjatkowego moze by¢
ustanowiony nakaz lub zakaz m.in. przebywania lub opuszczania w ustalonym
czasie oznaczonych miejsc, obiektow i obszarow (art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w.). W
zakresie dopuszczalnym ustawg rodzaje ograniczenia wolnosci i praw, ktore in
concreto zostajg wprowadzone w danym stanie wyjatkowym, ma wskazywac
rozporzadzenie Prezydenta RP o wprowadzeniu stanu wyjatkowego (art. 3 ust. 2

U.S.W.).



W rozporzadzeniu z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu
wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa podlaskiego oraz czeSci
wojewoddztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1612; dalej: rozporzadzenie
Prezydenta RP) Prezydent RP okresSlajac rodzaje ograniczen wolnosci i praw
cztowieka 1 obywatela wprowadzone w czasie obowigzywania zarzadzonego
stanu wyjatkowego wskazat zakaz przebywania w ustalonym czasie w
oznaczonych miejscach, obiektach i1 obszarach potozonych na obszarze objetym
stanem wyjatkowym (§ 2 pkt 4 rozporzadzenia Prezydenta RP). W zalgczniku do
rozporzadzenia zamieszczono wykaz obrgbow ewidencyjnych stanowigcych
obszar, na ktorym wprowadzono stan wyjatkowy, wsrod ktorych znalazta sie
miejscowos¢ Babiki (poz. 68).

Art. 22 ust. 1 u.s.w. upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegOtowego trybu 1 sposobu oraz obszarowego,
podmiotowego i przedmiotowego zakresu wprowadzenia i stosowania ograniczen
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela ustalonych przez Prezydenta RP w
rozporzadzeniu w sprawie wprowadzania stanu wyjatkowego.

Na podstawie tego upowaznienia Rada Ministréw rozporzadzeniem z dnia
2 wrze$nia w sprawie ograniczen wolnosci 1 praw w zwigzku z wprowadzeniem
stanu wyjatkowego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1613; dalej: rozporzadzenie Rady
Ministrow) okreslita zakres wprowadzenia 1 stosowania ustalonych przez
Prezydenta RP ograniczen 1 praw m.in. poprzez zakaz przebywania na obszarze
objetym stanem wyjatkowym, obowigzujacy cala dobe, obowigzujacy na
obszarze, na ktorym zostal wprowadzony stan wyjatkowy (§ 1 ust. 1 pkt 4 1 ust. 2
rozporzgdzenia Rady Ministrow), ktory nie obejmuje wylacznie sytuacji i 0sob
wskazanych w § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow.

Jak juz wczesniej wskazano, ustalenie tego, czy ukarani w niniejszej
sprawie wypelnili znamiona wykroczenia opisanego w art. 23 ust. 1 pkt 7 u.s.w.
wymaga weryfikacji tego, czy =zaktualizowal si¢ w ich przypadku zakaz

przebywania na obszarze objetym stanem wyjatkowym. Wnikliwej analizy
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wymaga zatem weryfikacja zgodnosci z normami konstytucyjnymi,
konwencyjnymi oraz ustawowymi rozporzadzenia Rady Ministrow w zakresie, w
jakim wprowadzato, co do zasady powszechne, permanentne i stosowane na
calym obszarze stanu wyjatkowego ograniczenie wolnosci przebywania.

Nalezy w tym miejscu zasygnalizowaé, ze sad w zakresie, w jakim ze
wzgledu na sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci ocenia in concreto fakt
realizacji znamion przez sprawce, jest uprawniony do weryfikacji zgodnosci aktu
wykonawczego, jakim jest rozporzadzenie, z normami wyzszego rzedu, tj.
Konstytucja, ustawami oraz ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi (vide
art. 87 Konstytucji). Z art. 178 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze sedziowie w
sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom wynika uprawnienie sagdu do samodzielnej oceny i ustalenia zgodnosci
podustawowych aktow normatywnych z ustawami, przy okazji rozpatrywania
spraw cywilnych, karnych i innych, a w razie stwierdzenia ich niezgodnos$ci z
ustawami, odmowy ich zastosowania w konkretnej sprawie. Skoro bowiem
przywotany przepis Konstytucji okresla prawo i obowigzek stosowania przez
sedziow ustawy, to wynika stad ich powinno$¢ odmowy zastosowania
niezgodnego z ustawg podustawowego przepisu normatywnego (zob. wyroki
Sadu Najwyzszego: z dnia 9 czerwca 2005 r., sygn. akt V KK 41/05; z dnia 20
marca 2007 r., sygn. akt 111 KK 488/06; z dnia 12 lipca 2007 r., sygn. akt IV KK
219/07; z dnia 26 wrzesnia 2007 r., sygn. akt III KK 206/07; z dnia 28 stycznia
2011 r., sygn. akt IV KK 278/10; z dnia 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il1 SK
18/11; z dnia 5 pazdziernika 2016 r., sygn. akt |1l KK 136/16; z dnia 16 marca
2021 r., sygn. akt Il KK 64/21).

Co prawda w przypadku takiej weryfikacji nie chodzi o formalng derogacje
przepisu rozporzadzenia, do czego sad — w tym Sad Najwyzszy — nie posiada
kompetencji. Niemniej jednak w sytuacji, gdy przepis taki w konkretnej sprawie
miatby stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci karnej, sadowi, w tym Sadowi

Najwyzszemu, wolno odmowic jego zastosowania, jezeli stwierdzi, ze okre§lony

6



przepis rozporzadzenia zostal wydany z przekroczeniem ustawowego
upowaznienia (zob. np. wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r., sygn. akt 11l KRN
100/93).

Znaczenie prawne zakazu przebywania na obszarze objetym stanem
wyjatkowym wynikajacego z rozporzadzenia Rady Ministréw nalezy oceniaé z
perspektywy zgodnosci tego zakazu z upowaznieniem okres§lonym w art. 22 ust.
1 u.s.w., przy czym ocena ta wymaga uwzglednienia standardu wynikajacego z
Konstytucji RP, Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka 1 Obywatela oraz
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich w kasacji zarzucit, ze Rada Ministréw
wprowadzajac przedmiotowy zakaz wykroczyla poza zakres upowaznienia,
bowiem opisany w ustawie o stanie wyjatkowym, a wprowadzony w ramach stanu
wyjatkowego w rozporzadzeniu Prezydenta RP zakaz przebywania ma dotyczy¢
oznaczonych miejsc, obiektow i1 obszarOw potozonych na obszarze objetym
stanem wyjatkowym. Ponadto w aspekcie czasowym zakaz ma obejmowac ,,czas
ustalony”, a zatem wyodrebniony z czasu trwania stanu wyjatkowego. Zdaniem
skarzacego Rada Ministréw regulujac kwestie przebywania na obszarze stanu
wyjatkowego rozszerzylta zakres tres¢ zakazu wynikajacego z ustawy, cho¢ byta
kompetentna wylacznie do jego doprecyzowania (uszczegdtowienia).

Zgodnie z art. 92 Konstytucji RP rozporzadzenia sg wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia
zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢
organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i1 zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu, a organ upowazniony do
wydania rozporzadzenia nie moze przekazaé swoich kompetencji innemu
organowi. Rozporzadzenie ma zatem: 1) opiera¢ si¢ na wyraznym, szczegdétowym
I nieopartym na domniemaniu upowaznieniu, 2) mieSci¢ si¢ w zakresie
okreslonym w upowaznieniu oraz w granicach udzielonego przez ustawodawce |

majgcego na celu wykonanie ustawy upowaznienia co do przedmiotu i tresci
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normowanych stosunkéw, a takze 3) niesprzeczno$ci tresci rozporzagdzenia z
normami Konstytucji oraz z ustawg, na podstawie ktorej zostato wydane, a takze
z wszystkimi obowigzujagcymi ustawami, ktore w sposodb bezposredni lub
posredni regulujg materi¢ bedaca przedmiotem rozporzadzenia. Naruszenie
cho¢by jednego z tych warunkow powoduje niezgodno$¢ rozporzadzenia z
ustawg, a tym samym nie moze by¢ zrdédtem obowigzku dla obywateli 1 w
konsekwencji podstawg do ukarania za niestosowanie si¢ do tego obowigzku (zob.
np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 lutego 2010 ., sygn. akt P 16/09,
OTK-A 2010/2/12; wyrok SN z dnia 16 marca 2021 r., sygn. akt 11 KK 64/21).

Jak zauwazono wczesniej, na podstawie art. 22 ust. 1 us.w. Rada
Ministrow byta zobowigzana do ,,obszarowego, podmiotowego i przedmiotowego
zakresu wprowadzenia 1 stosowania ograniczen wolnosci 1 praw cztowieka i
obywatela”, ktore Prezydent RP wustalit in concreto w odniesieniu do
wprowadzonego w dniu 2 wrzesnia 2021 r. stanu wyjatkowego. Jednym z
przejawOw ograniczen praw 1 wolnosci ustalonym przez Prezydenta RP byt
,zakaz przebywania w ustalonym czasie w oznaczonych miejscach, obiektach i
obszarach potozonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym”. W sprawie nie
budzi watpliwosci, ze istniatlo upowaznienie do okreslenia konkretnych
okolicznosci, w jakich ma nastgpi¢ ograniczenie wolnosci przebywania. Nie
sposob jednak przyjacé, ze treS¢ rozporzadzenia Rady Ministrow, zgodnie z
ktorym okreslono ,,zakaz przebywania na obszarze obj¢tym stanem wyjatkowym,
obowigzujacy cata dobe” obowigzujacy powszechnie (cho¢ z wyjatkami), miesci
si¢ w zakresie okreslonym w upowaznieniu.

Ustawa nakazywata okresli¢ zakres wprowadzenia ograniczenia
przemieszczania si¢, a w katalogu nakazow lub zakazow, ktore mogg by¢
wprowadzane w stanie wyjatkowym, opisala zakaz przebywania w czasie
ustalonym oraz w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach na
obszarze objetym stanem wyjatkowym. Wynika z tego, ze W rozporzadzeniu

Rady Ministréw nie jest mozliwe dokonanie takiego uszczegoétowienia zakazu
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przebywania, ktory ma charakter powszechny (z wyjatkami), obowigzujacy caty
czas oraz na catym obszarze, na ktorym obowigzuje stan wyjatkowy.

Z brzmienia art. 22 ust. 1 u.s.w. oraz art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. wynika, ze
zamierzeniem ustawodawcy bylo, aby w stanic wyjatkowym punktowo
(enumeratywnie) wskaza¢, ktdre miejsca, obiekty i obszary powinny by¢ objete
zakazem przebywania. Na poziomie jezykowym $wiadczy o tym uzycie W
upowaznieniu do wydania rozporzadzenia sformutowania ,,zakres wprowadzenia
1 stosowania ograniczen”, za§ w art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. stowa ,,0znaczone”.
Naduzyciem byloby twierdzenie, ze w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow
mozna te obszary ,,0znaczy¢” poprzez wskazanie, ze jest nimi caly obszar, na
ktorym ustanowiono stan wyjatkowy. Na podobnej zasadzie ustaleniu ma
podlegac czas, w ktérym obowigzuje ograniczenie. Nie jest ,,ustalonym czasem”
obowigzywania zakazu caty okres, w ktorym obowigzuje stan wyjatkowy. Z tresci
art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. wynika bowiem nie formalistyczny obowigzek
jakiegokolwiek odniesienia si¢ w rozporzadzeniu Rady Ministrow do miejsca i
czasu obowigzywania zakazu, ale obowigzek zawezenia (uszczegdlowienia)
zakazu do poszczegdlnych miejsc (np. budynku) oraz okresow (np. pory nocnej).
Nie bez powodu wskazuje si¢ w doktrynie przyktady wykorzystania art. 18 u.s.w.,
ktore dotycza szczegdlnych przypadkdéw ograniczenia wolnosci przebywania w
okreslonym miejscu, do jakich nalezy wprowadzenie godziny policyjnej albo
zakaz zmiany pobytu stalego lub czasowego bez odpowiedniego zezwolenia (zob.
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2011, s.
414).

Stusznie zatem Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal w kasacji, ze
powyzszy przepis nie uzasadnia wprowadzenia powszechnego i1 zupelnego co do
czasu zakazu korzystania z wolno$ci przemieszczania si¢ na obszarze 1 w czasie
obowigzywania stanu wyjatkowego. Nawet teoretycznie bowiem nie jest
mozliwe, by wynikajacy z art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. zakaz mogt w jakiejkolwiek

sytuacji mie¢ charakter powszechny, trwajacy podczas catego stanu wyjatkowego
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oraz na calym obszarze, na ktoérym stan wyjatkowy obowigzuje. Taka
interpretacja przepisow ustawowych dotyczacych stanu wyjatkowego bytaby
oczywiscie naruszajgca m.in. te regulacje Konstytucji RP, ktore uniemozliwiajg
ograniczenie w stanie wyjatkowym praw i1 wolnosci okreslonych w art. 30
(godno$¢ cztowieka), art. 38 (ochrona zycia), art. 45 (dostep do sadu), art. 47
(dobra osobiste), art. 53 (sumienie i religia) (vide art. 233 ust. 1 Konstytucji RP).

Uznanie takiej interpretacji za niedopuszczalng wzmacnia fakt, ze zgodnie
z art. 15 ust. 1 u.s.w. ograniczeniom wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela
podlegaja wszystkie osoby fizyczne zamieszkate lub przebywajgce tam chociazby
czasowo. Po pierwsze dlatego, ze skoro okre§lona wolno$¢ lub prawo cztowieka
moze zosta¢ ograniczona w odniesieniu do wszystkich na danym obszarze (cho¢
zawsze w sposob proporcjonalny, 0 czym bedzie mowa ponizej), to jednoczesnie
konieczne jest, by doprecyzowaé pozostate okoliczno$ci, w jakich zakaz ten
bedzie podlegat aktualizacji. Po drugie, skoro ustawodawca w art. 15 ust. 1 u.s.w.
okreslit dopuszczalno$¢ ograniczen wolnosci co do wszystkich podmiotow, a w
art. 18 ust. 2 u.s.w. uznat za dopuszczalne ograniczenie wolnosci przebywania lub
opuszczania oznaczonych miejsc, obiektow i obszaréw w ustalonym czasie,
to wnioskujagc a contrario nie bylo jego intencja objecie ograniczeniem
przebywania calego obszaru stanu wyjatkowego podczas catego okresu jego
obowigzywania.

Zakazu z rozporzadzenia Rady Ministréw nie mozna zatem stosowac juz z
tego powodu, ze nie miesci si¢ w zakresie okreslonym w upowaznieniu i w
granicach udzielonego przez ustawodawce upowaznienia cO do przedmiotu i
tresci normowanych stosunkow. Nie stanowi “oznaczonego miejsca, obiektu 1
obszaru potozonego na obszarze objetym stamen wyjatkowym”, o ktorym mowi
art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.w. “obszar objety stanem wyjatkowym”, za$§ za “ustalony
czas” nie mozna uznac¢ “calej doby”. Rozporzadzenie Rady Ministréw okreslito

zakaz przebywania w sposob ogélny, tymczasem na poziomie ustawowym
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zalozono okreslong fragmentarycznos¢ dopuszczalnego ograniczenia tej
wolnosci.

Nie sposob nie odniesc¢ si¢ takze do drugiego aspektu rozporzadzenia Rady
Ministrow, ktory przesadza o jego niekonstytucyjnosci, a w konsekwencji o braku
zdolnos$ci do regulowania zakazu przebywania na obszarze stanu wyjatkowego.
Mowa 0 wymogu niesprzecznosci tresci rozporzadzenia z normami Konstytucji
oraz z ustawg, na podstawie ktorej zostalo wydane, a takze ze wszystkimi
obowigzujagcymi ustawami, ktore w sposob bezposredni lub posredni reguluja
materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.

W delegacji ustawowej nie mozna bowiem doszukiwacé si¢ przekazania
kompetencji ustawodawczej w tym zakresie, w ktorym kompetencji tej nie
posiada sam ustawodawca. Rzymska paremia ,,Nemo plus iuris ad alium
transferre potest quam ipse habet” w sposob analogiczny moze obrazowo
opisywac takze relacje, jakie zachodza w zwiazku z przekazaniem kompetencji
normodawczej. Tak jak nie mozna przenie$¢ na inng osob¢ praw, ktorych
samemu si¢ nie posiada, tak ustawodawca nie moze upowazni¢ do uregulowania
w rozporzadzeniu rzeczywisto§ci w sposob, ktéry jest sprzeczny z innymi
obowigzujacymi normami konstytucyjnymi i ustawowymi.

Z jednej strony ustawodawca nie moze zatem delegowaé wladzy
wykonawczej kompetencji regulacyjnej w tym zakresie, w ktorym sam nie moze
wprowadza¢ okreslonych uregulowan prawnych. Stad na podstawie ustawy o
stanie wyjatkowych nie jest mozliwe jakiekolwiek ograniczenie ochrony
godnosci cztowieka, ochrony zycia lub obowigzku humanitarnego traktowania
(por. art. 233 ust. 1 Konstytucji RP). Dotyczy to takze udzielenia wladzy
wykonawcze] kompetencji normodawczej zastrzezonej dla przypadkéw stanu
wyjatkowego w innym trybie niz przewiduje to Konstytucja RP. Skoro bowiem
czegos na mocy Konstytucji nie wolno ustawodawcy, to tym bardziej
ustawodawca na mocy witasnych rozstrzygni¢¢ nie ma uprawnienia do tworzenia

takich kompetencji normodawczych organom wtadzy wykonawczej. Skoro np.
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nawet w ramach stanu wyjatkowego niedopuszczalne jest tworzenie regulacji
prawnych dopuszczajacych niehumanitarne traktowanie osob pozbawionych
wolnosci, to nie ma mozliwosci, by ustawodawca stworzyt na mocy delegacji
ustawowe] takg kompetencj¢ po stronie organow wiadzy wykonawcze;.

Z drugiej strony ustawodawca, nie majac do tego podstaw konstytucyjnych,
nie moze przekaza¢ wtadzy wykonawczej kompetencji do uregulowania kwestii
stanowigcych wytaczng materi¢ ustawy. Nie moze takze przekaza¢ kompetencji
do okreslenia w akcie wykonawczym uregulowan sprzecznych z obowigzujacymi
regulacjami ustawowymi, zarbwno opisanymi w ustawie zawierajacej delegacje
ustawows, jak tez w innych ustawach (co do standardu regulacji rozporzadzen
wykonawczych w konteks$cie przebywania w strefie nadgranicznej zob. P. Tuleja,
Czasowy zakaz przebywania w strefie nadgranicznej a kryzys humanitarny,
,,Konstytucyjny.pl” z 9 grudnia 2021).

Chodzi zatem o to, ze przewidziane w ustawie upowaznienie do wydania
aktu wykonawczego z istoty rzeczy — cho¢by postugiwato si¢ pojeciami ogdélnymi
I nieostrymi — w zadnym przypadku nie daje mozliwo$ci wprowadzenia regulacji
sprzecznej z normami konstytucyjnymi i ustawowymi. Nie mozna nawet
teoretycznie wyobrazi¢ sobie sytuacji, w ktorej upowaznienie ustawowe
legitymizuje mozliwos$¢ regulowania rzeczywistosci szerzej niz wynika to z
Konstytucji 1 innych ustaw. Przepis upowazniajgcy nie tkwi bowiem w prozni
prawnej. Jedynie w przypadku dokonania oderwanej od innych przepisow
wyktadni przepisu upowazniajagcego mogloby si¢ wydawac, ze ustawodawca
przyznat legitymacje do okreslenia zakresu ograniczenia praw i wolnosci w
jakikolwiek sposéb. Taka wyktadnia jest jednak oczywiscie nieprawidtowa.
Rzeczywiste znaczenie przepisu nalezy bowiem odczytywaé zawsze w
powigzaniu z szeregiem innych norm. To za§ powoduje, ze przepis ten okaze si¢
opisywa¢ znacznie we¢zszy wycinek rzeczywistosci, niz wydawatoby si¢
interpretatorowi prima facie. Zaleznos$¢ te ilustrowa¢ moze trywialny przyktad

art. 148 § 1 kk., z ktérego nie moze wynika¢ przyznanie kompetencji do
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wymierzenia odpowiedzialnosci karnej za zabojstwo, jesli sprawca jest osoba,
ktora nie ukonczyta 15 lat, cho¢ na pierwszy rzut oka — bez znajomosci art. 10 §
11 2 k.k. —tak by si¢ zdawato. Z tego samego wzgledu fakt, ze na podstawie art.
22 ust. 1 u.s.w. Rada Ministrow moze okresli¢ zakres wprowadzenia ograniczen
praw 1 wolno$ci, nie oznacza, ze posiada nawet potencjalng mozliwos¢ do
wprowadzenia regulacji sprzecznych z Konstytucja i ustawami.

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia nalezy wskazaé, ze oceniane
rozporzadzenie w roznych aspektach wykracza poza dopuszczalng delegacje
ustawowg. Tytutem przyktadu zgodnie z art. 6 w zw. z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia
16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu (Dz.U. Nr 41, poz. 276) Polski
Czerwony Krzyz jest uprawniony do $wiadczenia pomocy humanitarnej na
terytorium kraju (bez zadnych ograniczen). Stad wykluczenie mozliwosci
prowadzenia dziatalno$ci charytatywnej przez Polski Czerwony Krzyz poprzez
wprowadzenie powszechnego zakazu przebywania na obszarze objetym stanem
wyjatkowym przez Rade Ministrow stanowi naruszenie powyzszych regulacji
ustawowych. Bezposrednim skutkiem ich obowigzywania jest to, ze
upowaznienie do okreslenia w drodze rozporzadzenia zakresu ograniczenia praw
1 wolnosci w czasie stanu wyjatkowego w ogodle nie przekazuje Radzie Ministréw
kompetencji do uregulowania zakazu wykluczajacego mozliwos¢ prowadzenia
dziatalnosci humanitarnej przez ten podmiot. W konsekwencji prowadzenie takiej
dziatalno$ci nie moze by¢ uznane za dziatanie nielegalne.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zwroci¢ uwage, ze w polskim porzadku
prawnym przyjeto koncepcje jurydyzacji stanu wyjatkowego, co oznacza, ze w
obliczu zagrozen dla panstwa nie wolno ogranicza¢ praw i wolnosci cztowieka w
sposob dowolny. Mimo bowiem okolicznosci faktycznych uzasadniajacych
wprowadzenie stanu wyjatkowego ograniczenia te musza mie¢ charakter
wyjatkowy 1 podlega¢ weryfikacji (zob. P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a
konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,,Palestra” 2020, nr 9, s. 6-7).
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Panstwo niezmiennie ma bowiem — cho¢ z uwzglednieniem szczego6lnych
okolicznosci, z powodu ktorych wprowadzono stan wyjatkowy — obowigzek
ochrony prawi 1 wolnosci jednostki w mozliwie najpelniejszym stopniu.
Regulacje konstytucyjne opisujace stany nadzwyczajne nie stanowig tu
przeszkody, a nawet przeciwnie — gwarantujg, ze w przypadku owych
szczegblnych okolicznosci prawa 1 wolnos$ci cztowieka nie zostang poswigcone w
zupetnosci. Stad stan wyjatkowy dopuszcza co prawda ograniczenia praw
cztowieka szersze niz te wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale — jak juz
omowiono to we wezesniejszych rozwazaniach —z art. 228 ust. 5 wynikajg zasady
proporcjonalnosci  (,,Dziatania podjete w wyniku wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego muszg odpowiadac stopniowi zagrozenia”) 1 celowos$ci dziatan
podejmowanych w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (,,powinny
zmierza¢ do jak najszybszego przywrocenia normalnego funkcjonowania
panstwa”). Podobny charakter majg przywotane juz normy konwencyjne
zezwalajace na ograniczenie praw i wolnosci jednostki w stanie nadzwyczajnym
wylacznie w takim zakresie, w jakim ,,$cisle odpowiadaja wymogom sytuacji”.

Wymadg proporcjonalnosci i celowosci ograniczen wolnosci i praw
cztowiecka w stanie wyjatkowym wyrazony zostal réwniez na poziomie
ustawowym. Jak bowiem wynika z art. 15 ust. 2 u.s.w., rodzaje ograniczen
wolnosci i praw czlowieka i obywatela okreslonego w rozporzadzeniu Prezydenta
RP powinny ,odpowiada¢ charakterowi oraz intensywnos$ci zagrozen
stanowigcych przyczyny wprowadzenia stanu wyjatkowego™. Z kolei art. 22 ust.
1 u.s.w. upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia zakresu sprowadzenia 1
stosowania ograniczen wolnosci 1 praw ,,uwzgledniajac w mozliwym stopniu
minimalizacj¢ indywidualnych 1 spotecznych ucigzliwosci wynikajacych ze
stosowania tych ograniczen”.

Niezaleznie od merytorycznego wykroczenia rozporzadzenia Rady
Ministrow poza zakres ustawowego upowaznienia nalezy przyjac, ze doszto do

nieproporcjonalnego wkroczenia w wolno$¢ przemieszczania si¢ oraz wyboru
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pobytu, co — jak podnidést Rzecznik Praw Obywatelskich w kasacji —
doprowadzito do naruszenia art. 52 ust. 1 Konstytucji. Stanowiac, ze ,,Kazdemu
zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz wyboru miejsca zamieszkania 1 pobytu”, Konstytucja chroni swobode
przemieszczania si¢ jako ,,zasadniczy przejaw wolnosci cztowieka” (zob. wyrok
SN z dnia 16 marca 2021 r., sygn. akt Il KK 64/21).

Nie sposob jednak przyjac, ze zakaz przebywania na obszarze objetym
stanem wyjatkowym bez wzgledu na por¢ dnia oraz miejsce mozna uznaé za
uzasadnione ,zagrozeniem bezpieczenstwa obywateli oraz porzadku
publicznego, zwigzanym =z obecng sytuacja na granicy panstwowej
Rzeczypospolitej Polskiej z Republikga Biatorusi” (§ 1 ust. 1 in principio
rozporzadzenia Prezydenta RP). Sad Najwyzszy nie znajduje powodu, dla ktorego
tak dotkliwe ograniczenie wolnosci — a posrednio wplywajace na mozliwosé¢
skorzystania z szeregu innych praw i wolnosci — bytoby w tych okoliczno$ciach
uzasadnione. Samo przypuszczenie co do istnienia zagrozenia dla porzadku
publicznego wynikajacego z obecnosci okreslonych os6b na obszarze objetym
stanem wyjatkowym nie moze by¢ réwnoznaczne z obiektywnym istnieniem
przestanek ograniczenia (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 2018/18, LEX nr
2636149). Nie sposob ponadto a priori domniemywaé, ze catkowity zakaz
przebywania na obszarze catego stanu wyjatkowego przez caly czas jest efektem
dazen do minimalizacji obcigzen wynikajacych z limitowania przestrzeni
wolnosci jednostek.

Brak uzasadnienia dla tak intensywnej ingerencji w prawo przebywania na
okreslonym obszarze poteguje niesporna w sprawie okoliczno$¢, ze ukarani w
niniejszej sprawie zostali dziennikarze podczas przygotowywania materiatlow
prasowych na potrzeby pracy swiadczonej pracodawcom (k. 5, 20, 23, 54-55 akt).
Skoro celem wprowadzenia jako zasady zakazu przebywania na obszarze stanu

wyjatkowego byto zapewnienie bezpieczenstwa obywateli, to nie jest jasne, z
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jakiego powodu w § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow wprowadzono
stosunkowo liczne wyjatki od tej zasady w aspekcie podmiotowym (np. osoby
przebywajace na obszarze stanu wyjatkowego w celu zatatwienia sprawy w
urzedzie — pkt 3; osoby stale wykonujace prace zarobkowa na obszarze stanu
wyjatkowego, na rzecz podmiotow, ktore stale prowadza na tym obszarze
dziatalno$¢, w tym gospodarczg — pkt 4; osoby stale wykonujace dziatalnosé¢
gospodarcza na obszarze stanu wyjatkowego — pkt 5; posiadacze nieruchomosci
zlokalizowanych na obszarze stanu wyjatkowego — pkt 7; osoby przebywajace na
obszarze stanu wyjatkowego w celu sprawowania lub udziatu w kulcie religijnym,
chrzcinach, weselu lub pogrzebie — pkt 13).

Skarzacego Rzecznika Praw Obywatelskich opisana wybiorczos$¢ zakresu
zastosowania zakazu przebywania zasadnie sktonita do przypuszczenia, ze ,,nie
chodzi w tym przypadku o maksymalne ograniczenie liczby oséb fizycznych
przebywajacych w strefie objetej stanem wyjatkowym, lecz o wylaczenie
przebywania w tej strefie wyspecyfikowanych grup zawodowych” (s. 5 kasacji).
Nie wiadomo bowiem, jakie okolicznosci przemawiajg za mozliwos$cia legalnego
przebywania powyzszych kategorii oséb na obszarze stanu wyjatkowego,
podczas gdy zakaz obejmuje dziennikarzy. Mozna takze spojrze¢ na to
zagadnienie od drugiej strony, tj. przyjecia, ze to wlasnie dziennikarzom w
szczegolny sposob nalezy umozliwi¢ swobode przebywania w miejscach, w
ktorych przygotowujg materiat dla mediow.

Rezultat tak uksztatltowanego podmiotowo zakazu — niezaleznie od
zastrzezen przedstawionych wczes$niej — prowadzi do naruszenia art. 54 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ wyrazania
swoich pogladow oraz pozyskiwania 1 rozpowszechniania informacji”, oraz art.
10 ust. 1 in principio EKPC, ktory gwarantuje prawo do wolnoSci wyrazania
opinii obejmujgce wolno$¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania 1
przekazywania informacji 1 idei bez ingerencji wtadz publicznych i1 bez wzgledu

na granice panstwowe. Na poziomie ustawowym kwestie te reguluje art. 6 ust. 4
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ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r., poz. 1914),
zgodnie z ktorym nie wolno utrudniac prasie zbierania materiatow krytycznych
ani w inny sposob tlumi¢ krytyki. Chociaz prawa te nie majg charakteru
absolutnego 1 w stanie wyjatkowym moga podlegaé¢ ograniczeniu, to jednak
standard ochrony wolnosci pozyskiwania informacji przez dziennikarza jest
znacznie wyzszy niz w przypadku innych kategorii osob.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie podkreslal, ze wolnos¢
wyrazania opinii stanowi jeden z podstawowych filarow demokratycznego
spoteczenstwa i powinna by¢ chroniona nawet jesli wyrazane idee lub informacje
ktore obrazaja, oburzajg lub wprowadzaja niepokoj (zob. Delfi AS przeciwko
Estonii, skarga nr 64569/09, § 131). Trybunat wskazywat ponadto szczegdlng rolg
medidow w spoleczenstwie demokratycznym. Nie tylko prawem, ale takze
obowigzkiem dziennikarzy jest przekazywanie informacji w kwestiach bedacych
przedmiotem zainteresowania opinii publicznej w spos6b zgodny z ich
obowiagzkami i odpowiedzialnoscig (zob. Bladet Tromsg i Stensaas przeciwko
Norwegii, skarga nr 21980/93, § 59; De Haes i Gijsels przeciwko Belgii, skarga
nr 19983/92, § 37; Jersild przeciwko Danii, skarga nr 15890/89, § 31). Nie tylko
media majg zadanie przekazywania takich informacji i idei, ale tez opinia
publiczna ma prawo do ich otrzymywania (zob. The Sunday Times przeciwko
Zjednoczonemu Krolestwu (skarga nr 1), 6538/74, § 65).

Kluczowa rola medidw wyraza si¢ w szczegdlnosci poprzez przekazywanie
informacji o reakcji wladz panstwowych na demonstracje publiczne oraz o formie
przywracaniu porzadku. W sprawie Selmani v. Former Yugoslav Republic of
Macedonia Trybunal przyjat, ze ,«straznicza» rola mediéw nabiera w tym
kontekscie szczegdlnego znaczenia, poniewaz ich obecno$¢ jest gwarancja, ze
wladze mogg zosta¢ pociagnicte do odpowiedzialnosci za swoje czyny wobec
demonstrujacych i spoleczenstwa ogotem, jesli chodzi o nadzorowanie duzych
zgromadzen, w tym stosowanie metod stuzacych kontroli i1 rozproszeniu

protestujagcych lub utrzymaniu porzadku publicznego. Wszelkie proby
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wyprowadzenia dziennikarzy z miejsca demonstracji muszg by¢ zatem poddane
$cistej kontroli” (skarga nr 67259/14; § 75). Stad w sprawie rozpatrywanej przez
Trybunat usunigcie dziennikarzy z sali obrad parlamentarnych ze wzgledu na
zaklocenie porzadku obrad przez grupe parlamentarzystow prowadzito do
naruszenia art. 10 ust. 1 EKPC, bowiem pozbawialo mozliwosci uzyskania
bezposredniej wiedzy o przebiegu zdarzen, w tym dotyczacych reakcji wtadzy na
sytuacje. Zdaniem Trybunalu mozliwo$¢ pozyskania przez dziennikarzy ,,z
pierwszej reki” stanowila wazny element wykonywania funkcji dziennikarskich
przez skarzacych, ktérych opinia publiczna nie powinna by¢ pozbawiana.

Szczegdlna misja, jaka spoczywa na dziennikarzu w panstwie
demokratycznym i ktéra wigze si¢ z ksztaltowaniem opinii publicznej, jak
rowniez prawo cztonkéw spoteczenstwa do informacji oraz potrzebe kontroli
dziatan wladzy politycznej, ma swoje konsekwencje w konteks$cie zakazu
przebywania na obszarze stanu wyjatkowego. W swietle powyzszego to wiasnie
osoby wykonujace zawod dziennikarza posiadaja wyjatkowa legitymacje do
przebywania w miejscach, w ktorych maja miejsce wydarzenia istotne dla
wspoélnoty politycznej. Z drugiej strony nie jest uzasadnione przyjecie, ze tO
wlasdnie ta grupa zawodowa stanowi zagrozenie dla prawidlowego prowadzenia
dziatah majacych na celu przywrocenie normalnego funkcjonowania panstwa. W
tym miejscu jedynie nadmienia si¢, ze obecnosci korespondentow
relacjonujacych zdarzenia powszechnie nie kwestionuje si¢ nawet w warunkach
stanu wojny.

W konsekwencji fakt, ze od zasady, jaka jest zakaz przebywania na
obszarze objetym stanem wyjatkowym, wprowadzono wyjatki, nie uwzgledniajac
konstytucyjnych oraz konwencyjnych gwarancji wolnosci pozyskiwania przez
dziennikarzy informacji na tym obszarze, §wiadczy o niezgodnosci § 1 ust. 1 pkt
4 rozporzadzenia Rady Ministréw rowniez z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP oraz art.
10 ust. 1 EKPC.
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Przypisanie odpowiedzialnosci za wykroczenie wynikajacej ze
zlamania zakazu przebywania na obszarze objetym stanem wyjatkowym
wymaga uznania, Ze zakaz ten in concreto spelnia wymogi okreslone na
poziomie konstytucyjnym, konwencyjnym i ustawowym. Majac na uwadze
przedstawione racje, rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 wrze$nia 2021
r. w zakresie, w jakim wprowadza nieograniczony co do obszaru i czasu
zakaz przebywania na obszarze objetym stanem wyjatkowym, jak rowniez
nie przewiduje mozliwosci przebywania na tym obszarze dziennikarzy w
zwiazku z wykonywaniem zawodu, w sposob oczywisty przekracza zakres
delegacji ustawowej, na ktorej rozporzadzenie to zostalo oparte oraz nie
spelnia testu proporcjonalnosci okreslonego w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP,
art. 15 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka oraz art. 4
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

Z uwagi na to, ze Ulrike Elisabeth D. Maria Anna C. i Andreasa Marcusa
S. nie popehili przypisanego im czynu, a zatem ich skazanie bylo oczywiscie
niestuszne, konieczne byto uchylenie zaskarzonego wyroku Sadu Rejonowego w
Sokétce z dnia 29 wrze$nia 2021 r. 1 uniewinnienie ich od popelnienia
przypisanego im wykroczenia z art. 23 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca 2002
r. 0 stanie wyjatkowym

Majac powyzsze na wzgledzie, orzeczono jak we wstepie.
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